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Presentación
El estudio y la investigación en torno a las políticas públicas es una de 
las pasiones del profesor Edgar Ortegón, reconocido especialista en la 
materia, que en los últimos años se ha dedicado a sistematizar y profun-
dizar el conocimiento existente sobre cómo enfrentar los problemas de 
naturaleza pública.
En este nuevo libro el autor deja en claro su vocación por avanzar 
en el entendimiento de la complejidad de los factores que influyen o 
interactúan en el ciclo de las políticas públicas y analiza el proceso para 
la creación de valor público.
 Esta obra, desarrollada de manera rigurosa, se constituye en una 
fuente de consulta invaluable para nuestros alumnos de la Maestría de 
Gerencia Pública y para los servidores públicos.
Para la Escuela de Posgrado de la Universidad Continental es un 
honor acompañar al profesor Edgar Ortegón en la noble tarea de difun-
dir conocimiento que ayude a los tomadores de decisión en el Gobierno 
a mejorar la calidad de vida de los ciudadanos. 
Jaime E. Sobrados Tapia
Director (e) de la Escuela de Posgrado
Universidad Continental
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Prólogo
El aporte que ahora nos brinda el profesor y consultor Edgar Ortegón 
Quiñones, reconocido especialista en la materia, es un enjundioso re-
cuento sistematizado y en algunos casos recreado sobre la política pú-
blica mirada desde sus diversas aristas cognitivas, interpretativas, meto-
dológicas, instrumentales, comportamentales y fácticas, todas colocadas 
en la perspectiva del aprendizaje del ser humano —como individuo y 
como colectivo— y de las instituciones. 
Tendemos a creer que el fin de los procesos públicos consiste en 
satisfacer las expectativas o necesidades de los demandantes, llámense 
usuarios, población objetivo o ciudadanos. O, en un alcance mayor, 
que las políticas públicas consolidan sus pretensiones teleológicas cuan-
do consiguen generar, de manera integral y sostenible, los resultados e 
impactos deseados en el país o territorio, mediante intervenciones arti-
culadas y sinérgicas en la interacción de los sistemas económico, social 
y ambiental. 
Pues bien. Una de las inquietudes que nos suscita el libro de Edgar 
puede resumirse en esta oración aparentemente paradójica: El fin último 
de la política pública es el aprendizaje. Sin aprendizaje no hay resultados 
ni impactos trascendentes, pero sin reflexionar sobre los resultados no hay 
aprendizaje. Más que para hacer las cosas por primera vez, el aprendizaje 
es necesario para rehacerlas, para recrearlas, para introducir sobre la 
marcha —larga, por cierto— las nuevas formas de hacer las cosas que 
respondan mejor a unos objetivos colectivos compartidos. Las visiones 
movilizadoras se plasman en imágenes-objetivo que no son fijas. Los 
objetivos visionales se mueven y se modifican en el tiempo, y, por tanto, 
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la trayectoria Realidad-Visión cambia. El aprendizaje está ahí, para: a) 
facilitarnos el entendimiento de esta relatividad, y b) para propiciar el 
cambio, basado en buscar/crear las nuevas respuestas. Pero el aprendizaje 
no siempre está visible. Hay que inducirlo, hay que gestionarlo como la 
razón de ser de todo proceso, hay que hacerlo explícito. Tiene que ser 
parte y fin del proceso. El aprendizaje es el bucle que mueve la política 
pública. En todos sus alcances y temporalidades. En largos ciclos de 
prosperidad compartida, los bucles se mueven en espiral.
En un profuso despliegue, Edgar nos muestra diversos enfoques y 
formas de categorizar la política pública. Bajo varios alcances (económi-
co, social, político, institucional, territorial), encontramos, por ejemplo, 
referencias a lo micro, lo meso y lo macro, a lo nacional y a lo sub-
nacional (a su turno conformado por lo intermedio y local). También 
nos presenta los tipos, los factores y las alternativas que subyacen a las 
opciones que enfrentan los tomadores de decisiones, con énfasis en la 
correlación entre soluciones, objetivos y valores, o sea entre conocimiento 
de la solución y grado de consenso, lo que determina los estadios de la 
complejidad.
En este marco y como observador desprevenido, pero también 
como ciudadano de mi terruño y como terrícola, me atrevo a llamar la 
atención sobre unos temas puntuales que están llamados a ocupar luga-
res de primer orden en la agenda de los estudiosos y de quienes tienen 
responsabilidades en los procesos de análisis, formulación, decisión, di-
rección, ejecución, control y evaluación de las políticas públicas en sus 
respectivos ámbitos. Son temas de alta y preocupante incidencia en los 
últimos tiempos. Veámoslos de abajo-arriba.
En lo subnacional quiero enfatizar dos aspectos interrelacionados 
que están tomando fuerza, en unos lugares más que en otros, afectando 
la vida cotidiana de los ciudadanos.
–	 El primero es el secuestro del territorio y se resume en la toma de los 
poderes locales por grupos que actúan en su propio beneficio y en 
contra de los objetivos colectivos. Se mueven a la luz pública o en 
la sombra: clientelismo político, fuerzas paraestatales o ambas. Hay 
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vicios de contratación, desvío de los recursos públicos, y los bienes 
y servicios no llegan a la población objetivo. 
–	 El segundo es la destrucción de valor. Verdad de Perogrullo: en la ca-
dena de valor público (insumos-actividades-productos-resultados- 
impacto), la diferencia de valor entre un eslabón y el que lo precede 
debe ser positiva, como condición para que haya agregación de va-
lor. Como mínimo, el valor de la salida debe ser superior al valor de 
la entrada de la cadena. Lo contrario es destrucción de valor público, 
lo que lamentablemente no es difícil de encontrar en nuestros te-
rritorios. Muchos casos corresponden a las indeseables Sinfonías de 
obras inconclusas y a los abominables Cementerios de elefantes blan-
cos, en parte consecuencia del punto anterior (secuestro del territo-
rio). En otros casos se deben a errores de decisión-diseño-ejecución 
o a la megalomanía del gobernante. 
La correlación de soluciones, objetivos y valores da cabida a alternati-
vas diversas, lo que intensifica los desafíos a las respuestas. Veamos dos 
situaciones posibles en el contexto del primer caso:   
–	 Las soluciones son conocidas y no hay consenso: Se conocen los 
objetivos públicos, pero hay objetivos y valores particulares ocultos, 
que controlan el poder. Prima lo no colectivo y las decisiones se to-
man por pocos, bajo sus intereses y en contra del beneficio común.
– Las soluciones son conocidas y hay consenso. Hay reacción colecti-
va frente a los grupos usurpadores. Gana la expresión comunitaria 
y las respuestas son en beneficio de lo colectivo, donde no hay po-
sibilidades de negociación con lo mezquino-individual.
En lo nacional, hay dos temas con implicaciones de trascendencia 
que han cobrado vigencia y preocupación en los últimos tiempos: la 
corrupción y la paz. El primero, a pesar de la gravedad que representa, 
cuenta con un repertorio de respuestas estructuradas, muchas compar-
tidas —por no decir todas—. El camino para avanzar en su corrección 
está en aplicarlas. Cuando más, en ajustarlas sobre marcos estructura-
dos. El trípode está en el respeto a la norma, la ética, y el cambio actitu-
dinal. Apoyado en pedagogía integral y penalización. 
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Los procesos de paz se han movido en contextos difíciles al principio, 
pero han encontrado en los marcos de la política pública decisiones no 
estructuradas inicialmente, y, posteriormente, semiestructuradas y estruc-
turadas a partir de los aprendizajes aportados. Uno de los procesos de 
construcción de paz vigente ha pasado por diversas instancias que han 
acudido a la búsqueda de propuestas imaginativas para construir solucio-
nes negociadas en un contexto donde el objetivo desde el comienzo ha 
sido compartido. A pesar de contar con referentes de otras experiencias, 
la complejidad del caso, sui géneris, ha implicado un camino de estructu-
ración de soluciones propias. La disminución de la incertidumbre se ha 
logrado en la medida de los avances y de la confianza entre las partes dialo-
gantes. Uno de los principales desafíos que enfrenta el proceso es consoli-
dar consensos en los valores, condición para facilitar los acuerdos políticos 
del cierre del conflicto y la construcción colectiva del posconflicto.
Por último, si llevamos los retos de la política pública al nivel pla-
netario, urgen aportes desde la complejidad, pues los rumbos no están 
ni claros ni compartidos y las respuestas no se compaginan con la idea 
de un mundo globalizado (que implica: interacción, sinergia, convi-
vencia y sostenibilidad planetaria). Los desafíos de la política pública 
en el marco universal pasan por la generación de consensos sobre los 
objetivos, aproximaciones sobre los valores y sinergias para la estructu-
ración y aplicación de las respuestas. Tender puentes en vez de levantar 
muros. Mientras tanto, hay que avanzar en sintonías entre los objetivos 
de quienes manejan la política y quienes conforman la ciudadanía. Dos 
expresiones recientes: Brexit y Cataluña. 
Como se ve, todos los niveles políticos, institucionales, económi-
cos, sociales, ambientales, etc. están interconectados y uno de los gran-
des retos de hoy y de mañana de la política pública es articularlos hacia 
la integralidad y la sostenibilidad. A propósito, los Objetivos de Desa-
rrollo Sostenible (ODS) del PNUD, suscritos por los 193 países de la 
ONU, constituirán un tema imprescindible en las agendas públicas de 
los próximos 13 años, en todos los niveles, en sus propias gerencias y en 
las interacciones sinérgicas. 
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La política pública, desde sus alcances más elementales hasta los 
más complejos, dispone de un rico acervo conceptual, metodológico, 
instrumental y procedimental para ayudar a construir respuestas donde 
los líderes públicos, de la mano de los ciudadanos, abran caminos para 
un mundo mejor; donde lo individual, lo colectivo y lo institucional se 
muevan en espacios convergentes. Este valioso acervo lo encuentra el 
lector en el presente libro, sustentado en una exuberante bibliografía. 
A propósito, con fundamento en una valiosa formación, el profesor 
Ortegón tiene una variada y fecunda trayectoria profesional, especialmen-
te con ILPES/CEPAL, con énfasis en Inversión Pública. En los últimos 
años se ha centrado más en la profundización y en la producción de temas 
sobre políticas públicas. Permítaseme la licencia del autor y la paciencia 
del lector para esta anécdota de la cual soy protagonista. En uno de nues-
tros encuentros por los caminos de América, tomándonos un café con 
varios colegas, se produjo un momento de hilaridad cuando alguien dijo: 
«lo que pasa es que a Edgar le dio por producir después de la jubilación». 
Algunos todavía insisten en atribuirme el comentario. Lo cierto es que 
Edgar es hoy un Señor Referente en materia de política pública. 
El profesor Ortegón nos invita a una interesante expedición por la 
política pública en tres etapas, con un previo y prolijo alistamiento que 
es la Introducción. Todos cabemos en la expedición. Los de preferencias 
académicas y epistemológicas se podrán deleitar con el trayecto de la 
Primera etapa. La Segunda etapa es un recorrido que sin duda fascinará, 
entre otros, a los líderes gubernamentales, así como a diseñadores, ges-
tores y evaluadores de las políticas públicas. Y la Etapa final, la del em-
balaje, la disfrutaremos todos, pues la creación de valor es el summum 
de la política pública. Es donde nos espera el trofeo.
Héctor Sanín Ángel
Consultor y Gerente de la Firma Gerencial
Octubre de 2017
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Prefacio
El texto de este documento se ha organizado en tres capítulos: el pri-
mero presenta un recuento sobre los principios y fundamentos de la 
complejidad del desarrollo, como réplica de la visión cartesiana, lineal 
y disyunta que ha prevalecido en la forma de abordar los problemas de 
las ciencias sociales y económicas. El segundo sintetiza los principales 
métodos de análisis de las políticas públicas para dar cuenta de las razo-
nes del cambio y el comportamiento de los actores bajo determinadas 
hipótesis sobre el individuo, el colectivo o la estructura o, según quién 
hace, quién domina y quién controla la política pública. El tercero es 
una mirada integral al concepto de valor público, en particular al trián-
gulo estratégico propuesto por Mark Moore, y sus implicaciones en la 
nueva gerencia pública.
Dada la convergencia de problemas de diversa índole en la agen-
da para el desarrollo y el análisis de las soluciones, los principios de la 
complejidad han experimentado una significativa revalorización, com-
plementándose de diversa manera los asuntos económicos, sociales y 
ambientales desde una perspectiva integral como proceso en permanen-
te cambio y evolución. Ante todo, se reconoce con mayor evidencia que 
los componentes de todo sistema interactúan entre sí y con el entorno, 
dando lugar a nuevos eventos y patrones de comportamiento. Este re-
conocimiento hace que los conceptos de riesgo, crisis, prospectiva, sis-
temas dinámicos y planificación estratégica adquieran un mayor valor y 
una mayor utilidad. 
Por todo ello, el documento recoge las ideas de numerosos autores 
que han dado pie a establecer diferencias mucho más comprensibles 
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hoy en día, que en su momento original, sobre el enfoque tradicional y 
la economía de la complejidad. Siendo estas diferencias válidas para el 
conjunto de las ciencias y los saberes, con el peso predominante del rol 
de los actores, la tecnología, la presencia de las tecnologías de informa-
ción y comunicaciones, el big data, data mining y machine learning y la 
cooperación de diversos agentes.
El realce de los métodos más predominantes sobre el análisis de 
las políticas públicas intenta mostrar cómo y por qué cambian estas en 
el corto, mediano y largo plazo, qué explicaciones subyacen y qué ele-
mentos son los más influyentes en los procesos decisorios. Esta mirada, 
nos acerca a conocer más en detalle cómo los tomadores de decisión, 
trabajando dentro de una cierta institucionalidad política y administra-
tiva, generan bienes y servicios públicos que intentan tener un impacto 
sobre las personas y el sistema político. Se ha privilegiado resaltar las 
explicaciones sobre la estabilidad o el cambio de las políticas, la teoría 
causal subyacente alrededor de sus pilares básicos, como son los actores 
protagónicos, los recursos de diversa índole involucrados, la coherencia 
entre el problema público y la definición de la estrategia de implemen-
tación y, finalmente, el marco organizacional dado por las reglas del 
juego institucional.
El concepto de valor público se ha enfocado desde una perspectiva 
macro y microeconómica, haciendo hincapié en su trascendental im-
portancia dentro de la gobernanza actual para dar respuesta a lo que el 
público valora como solución a problemas concretos, en el marco de 
procesos que constituyen ciudadanía, participación y capital social. Su 
presentación se aleja de una concepción tecnocrática y se acerca más a 
considerarlo como el resultado de una larga cadena de valor que pau-
latinamente se va construyendo para transformar una situación socioe-
conómica original. Esta cadena da lugar a una teoría causal donde se 
concatenan las acciones necesarias y suficientes para producir el valor 
que represente un cambio en las condiciones de la población objetivo o 
población meta de la intervención del Estado.
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Complejidad, política pública y valor público se entrelazan para 
agregar valor desde la teoría hacia la praxis, destacando los elementos 
imprescindibles de la reflexión, sin que se conviertan en un ritual bu-
rocrático, sino en aprendizaje con énfasis en el llamado al debate como 
profesión, como estrategia y como imperativo de una gobernanza de-
mocrática bajo incertidumbre.
Son muchas las personas e instituciones a quienes quisiera mencio-
nar. Su colaboración y apoyo en el proceso de escritura han sido muy 
valiosas. Sin embargo, consciente de los posibles errores por omisión, 
me permito agradecer a las siguientes: A mis alumnos, colegas, amigos 
y lectores, que me estimularon, corrigieron y facilitaron nuevas referen-
cias para cubrir los temas con la mayor precisión y amplitud posibles. 
Al Instituto Latinoamericano de Planificación Económica y Social 
(Ilpes) por permitirme, a través de dos cursos internacionales sobre «Pla-
nificación, Gobierno y Desarrollo», realizados con el apoyo de Cepal y 
Aecid en Cartagena de Indias (Colombia) y La Antigua (Guatemala) en 
2016, debatir las ideas del presente libro. 
A la Universidad de Alcalá de Henares (Madrid) por brindarme, 
durante muchos años, la oportunidad de valorar en sus claustros de 
Trinitarios la trascendencia de los enfoques conceptuales de las políticas 
públicas en el marco de un mundo complejo. 
A la Universidad del Valle (Colombia) y a la Universidad de Chile, 
a través de sus maestrías en política pública, por el privilegio de compar-
tir experiencias y ajustar aproximaciones. 
A la doctora Cecilia Justino, Directora del Centro de Documen-
tación y Fondo Editorial de la Universidad Continental (Perú), por su 
interés en publicar y difundir este libro.
A Eleana Llosa, por su dedicación y profesionalismo en la edición 
del texto.
La prueba de que el Estado es una creación de la naturaleza 
y anterior al individuo es que el individuo, cuando está 
aislado, no es autosuficiente; por lo tanto, es como una parte 
en relación con el todo.
Aristóteles (Chang 2015: 340)
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Introducción
La toma de decisiones en cualquier asunto público o privado puede en-
tenderse como un proceso que implica cierta racionalidad para llegar a 
una meta, resolver un problema o asignar un recurso, eligiendo la mejor 
alternativa o el mejor camino entre varias opciones y utilizando para 
ello ciertos criterios y recursos y un procedimiento creativo que invo-
lucra exploración, intuición, discernimiento y formulación lógica. Los 
estilos para tomar decisión dependen de muchos factores que van desde 
los institucionales hasta los puramente conductuales, donde entran en 
juego las formas de pensar, de observar los fenómenos y de procesar 
información. 
Así, algunas decisiones pueden ser repetitivas o estructuradas y otras 
no estructuradas. En las primeras, existe un cierto orden, un cálculo es-
pecífico y poca incertidumbre. Por el contrario, en las no estructuradas 
se requiere procesar mucha información, se da una alta incertidumbre 
sobre los resultados de las decisiones adoptadas; el conflicto es latente y 
existe alta ambigüedad en cuanto a la interpretación de los hechos.
A partir de estos elementos y suponiendo que los objetivos y valo-
res sean compartidos o no compartidos y las soluciones conocidas o no 
conocidas, el abanico de situaciones para la toma de decisiones se abre 
a cuatro alternativas: i) cuando la solución es conocida y los objetivos y 
valores compartidos, se tendría una estrategia de decisión racional o téc-
nica; ii) cuando la solución es conocida pero los objetivos y valores no 
son compartidos, se tendría una estrategia de decisión negociable; iii) 
cuando la solución es no conocida y los objetivos y valores compartidos, 
se tendría una estrategia de decisión experimental; iv) cuando la solu-
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ción no es conocida y los objetivos y valores no compartidos, se tendría 
una estrategia de decisión inspirativa, en virtud a que la mayoría de los 
problemas a los que nos enfrentamos a diario tienen como característica 
un alto grado de incertidumbre y un alto grado de conflicto (Dente 
Bruno y Subirats Joan 2014: 50).
Las características de la última de las cuatro alternativas previamen-
te señaladas coinciden con los postulados de la ciencia de la compleji-
dad, por cuanto constituyen un llamado a la «inspiración» del tomador 
de decisiones para enfrentar un problema colectivo, que por su natura-
leza conlleva incertidumbre y conflicto. Extendiendo este llamado a los 
problemas del desarrollo y a los planes o programas para resolverlos, la 
herencia del positivismo nos dejó una rutina para responder a las pre-
guntas clásicas de carácter ontológico, epistemológico y metodológico. 
Para ello, las respuestas a dichas preguntas estaban dadas por la 
experiencia y la verificación empírica y el análisis lógico del lenguaje, 
buscando hechos y sus leyes que los hacen valederos. Con lo cual, en el 
estado positivo la imaginación quedaba subordinada a la observación. 
Además, con la razón y las ciencias el progreso era indefinido, dado un 
cierto orden social exento de conflictos. Esta aproximación, facilitó el 
dualismo entre la toma de decisiones por parte del Estado, en un extre-
mo, como un ente exógeno, y la toma de decisiones basadas en las leyes 
del mercado, en el otro extremo, con base en el individualismo metodo-
lógico y sus argumentos de racionalidad optimizadora y maximizadora. 
Ambos acercamientos a la toma de decisiones han dado fundamen-
to a lo que se conoce como «incrementalismo disyunto», o muddling 
through, que, en palabras de Charles Lindblom, es un avanzar paso a 
paso en la busca de las soluciones, pero separando las partes, dividiendo 
el problema y desintegrando el fenómeno que se pretende comprender. 
En consecuencia, la herencia del positivismo tanto en el caso del 
Estado como en el mercado nos legó leyes de causa y efectos en la pers-
pectiva ontológica; dualismo y objetivismo exento de valores en la pers-
pectiva epistemológica, y la experimentación para verificar las hipótesis 
en la perspectiva metodológica. Frente a ello, sistemas básicos de creen-
29
Edgar  Ortegón Quiñones
cias como la teoría crítica y el constructivismo han refutado y ampliado 
la versión positivista para resaltar la idea de interconectividad inherente 
en todo proceso de desarrollo. Esto hace que al enfrentar situaciones 
complejas el todo no sea necesariamente igual a la suma de las partes 
(Colander y Roland 2014: 13).
En dicho contexto, el primer capítulo de este documento analiza 
en detalle los orígenes y las ideas centrales que sustentan la ciencia de 
la complejidad basada en la termodinámica del no equilibrio o, en las 
transiciones orden-desorden. Se recoge la obra de Carlos Eduardo Mal-
donado, según el cual:
No existe una única definición de complejidad. De hecho, lo que conoce-
mos como ciencias de la complejidad no es, en realidad, sino una manera 
genérica para designar aquel conjunto de fenómenos, comportamientos 
y sistemas que no cabe explicar apelando ya únicamente a criterios tra-
dicionales como causalidad, con base en la filosofía del reduccionismo, 
separando sujeto y objeto, en fin, analíticamente en el sentido de descom-
posición de un todo en sus partes para explicar la estructura, la dinámica, 
el comportamiento y la evolución del sistema de que se trate (Maldonado 
2011: 21).
Dicho cuerpo de pensamiento denominado «ciencias de la comple-
jidad» no solo plantea la integración entre las llamadas ciencias duras y 
ciencias blandas, sino que propone como idea central que la interacción 
entre los elementos de todo sistema da lugar a eventos emergentes, ines-
perados e imprevistos, dejando atrás el determinismo y el voluntarismo 
en cuanto a las visiones de futuro e imágenes sobre los resultados de 
cualquier intervención o evolución del mismo sistema. Sus bases teóri-
cas tienen enormes implicaciones en el campo específico de las políticas 
públicas y la planificación por diversas razones:
i) Es un llamado a comprender la naturaleza intrínsecamente sistémi-
ca de la realidad social y económica, abandonando la disyunción de 
sus elementos y enfatizando, por el contrario, sus vínculos, sus lazos 
de socialización, sus puentes, sus interconexiones y sus enlaces. De 
esta manera, surgen las sinergias, los conocimientos tácitos, los ren-
dimientos crecientes de los aprendizajes y las evoluciones creativas 
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de novedad basadas en la cooperación, sin desconocer que el riesgo, 
las emergencias y la crisis son consustanciales a su desenvolvimien-
to. De por sí no estudia los sistemas ordenados y predecibles, que 
se caracterizan porque sus componentes siguen una rutina o norma 
que establece cómo cada componente depende del otro.
ii) Es un planteamiento que supera la nociva sobreestimación de los 
logros en el corto plazo y la subestimación de la construcción de 
futuro, por cuanto el tiempo juega un papel trascendental en la 
trasformación o evolución de todo sistema, mediante la concate-
nación de esfuerzos que toman tiempo pero que rinden sus frutos 
en el largo plazo. En esto, los principios de la prospectiva desempe-
ñan un papel educativo muy importante por cuanto la elección de 
un futuro se concibe como una elección o una necesidad posible, 
siempre y cuando exista persistencia, innovación y compromiso 
político con las metas establecidas.
iii) Los postulados de los sistemas complejos retan el enfoque de la 
planificación voluntarista de arriba a abajo o, los sistemas determi-
nista, aleatorio y caótico. A los deterministas en cuanto a que a un 
suceso le sucede solo un resultado posible y, en consecuencia, co-
nocidas las condiciones iniciales el sistema evoluciona según leyes 
que rigen el proceso. A los aleatorios, como su nombre lo dice, en 
cuanto a que la secuencia de los eventos es independiente entre sí, 
el orden es regido por el azar y a un suceso dado le puede suceder 
otro cualquiera de la serie sin ninguna restricción. A los caóticos, 
por cuanto son aleatorios y deterministas a la vez, en razón de que 
un suceso antecedente puede generar un resultado impredecible. 
Es decir, combinan fenómenos altamente aleatorios y fundamen-
talmente impredecibles, son desorganizados e ininteligibles. Y, ade-
más, son contraintuitivos, como, por ejemplo, cuando se reconoce 
que cambios pequeños pueden producir consecuencias gigantes o 
que dos puntos muy cercanos puedan seguir trayectorias completa-
mente diferentes o que el orden pueda surgir del desorden o vice-
versa (Geyer y Rihani 2010: 31-35).
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En contraste, los sistemas complejos conllevan dos elementos 
esenciales: son dinámicos en el sentido de que la conducta global 
está gobernada o impulsada por interacciones locales entre sus ele-
mentos, valorizando así la energía y las posibilidades que pueden 
darse de manera descentralizada; y también, pueden adaptarse y 
evolucionar, creando así nuevos eventos y escenarios. La implica-
ción de política pública es una invocación a crear y diseñar desde 
la base interactuando con las partes aisladas, extremas o periféricas, 
sin esquemas rígidos o uniformes y sin asumir que todas las piezas 
reaccionan de la misma manera a un esquema o plan determinado 
o, sin creer que al trabajar con un limitado número de factores el 
resultado fuese el mismo. La sinergización de todos los elementos o 
factores es fundamental para que el sistema adquiera una dinámica 
virtuosa, lo cual exige un enfoque abierto y flexible a los fundamen-
tos ordenados y desordenados de todos los fenómenos y, una aper-
tura mental a los actores para adaptarse y ajustarse a los cambios 
evolutivos en sus respectivas áreas.
iv) En el campo de la complejidad, los sistemas dinámicos son uno de 
los más importantes dentro de la tipología de sistemas complejos 
como los sistemas autorreferenciales, los sistemas autopoiéticos, los 
sistemas disipativos, los sistemas emergentes y los sistemas comple-
jos adaptativos. Los dinámicos juegan un rol trascendental y por 
ello en el Capítulo 1 se le dedica una sección especial a la descrip-
ción de sus características y elementos principales. 
Entre otros, se destaca que la dinámica de sistemas es más com-
pleta que las teorías descriptivas ya que no está restringida a siste-
mas lineales; permite simular sistemas complejos para comprender 
su comportamiento y su lógica interna en el largo plazo y facilita 
entender las causas estructurales que provocan el comportamiento 
de los sistemas. Para ello, los elementos fundamentales de su estructu-
ra es el bucle o ciclo de retroalimentación, el cual simula los efectos 
de feedback entre las variables tales como el bucle positivo (reforza-
dor), el bucle negativo (compensador) y el diagrama de bucle cau-
32
Introducción
sal. Estos sistemas tienen hoy en día una gran aplicación en ciencias 
sociales y económicas como la demografía, los bosques, la pesca, 
la fauna, el calentamiento global, la difusión de la contaminación, 
el uso de recursos energéticos, problemas logísticos de movilidad 
urbana, la dinámica regional representando las interacciones que 
se producen entre las principales magnitudes socio-económicas y, 
la evolución del empleo dadas ciertas intervenciones, para a partir 
de estas evoluciones, planificar las necesidades de infraestructura y 
otras (Hernández 2015a).
v) Por último, recogiendo los trabajos de diversos autores, el primer 
capítulo reseña las ideas por las cuales se considera que la macro-
economía perdió la visión de la complejidad resaltando las diferen-
cias y similitudes entre la vieja y la nueva economía. A partir de los 
trabajos de Brian Arthur y sus colegas del Instituto de Santa Fe, 
Eric D. Beinhocker (2006: 97) ha sintetizado en cinco «grandes 
ideas» las diferencias básicas:
–	 Dinámica: La economía compleja es abierta, no lineal, lejos 
del punto de equilibrio y los comportamientos macro emergen 
de las interacciones y el comportamiento micro. Los sistemas 
dinámicos son impulsados internamente, endógenamente, 
con lo cual los eventos no son causados por factores externos, 
y el sistema, como un todo, tiende hacia un estado estable y 
permanece allí hasta mientras no sea perturbado debido a un 
constante flujo de energía para mantener su organización y 
supervivencia (Morçöl 2012: 93-100).
–	 Rol de los actores: Usan reglas inductivas antes que deductivas 
para tomar decisiones, tienen información incompleta, racio-
nalidad limitada, cometen errores, están sujetos a prejuicios 
y sesgos, aprenden y se adaptan a través del tiempo y siguen 
ciertos nutges dentro de un paternalismo libertario.
–	 Redes: Las estructuras sociales se fundamentan en redes me-
diante interacciones bilaterales con base en valores, creencias, 
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coaliciones y asociaciones informales que dependen del pasado 
y la historia —path dependence—, pero que cambian con el 
tiempo.
–	 Emergencia: Las interrelaciones entre los elementos del sistema 
social y las relaciones entre el sistema y su entorno son de tal 
naturaleza que el sistema como un todo no puede ser com-
prendido en su totalidad simplemente analizando sus compo-
nentes. Los actores políticos son interdependientes y de sus 
interrelaciones emergen los sistemas, los cuales son mucho 
más que la suma de sus conductas. La naturaleza del cambio 
no hace diferencia entre macro y microeconomía, los patrones 
macro son un resultado emergente de las interacciones y com-
portamiento de los niveles micro. Así, el concepto de emergen-
cia se basa en la noción de teoría de sistemas, es decir, en que la 
acción del todo es más que la suma de las acciones de sus partes 
(Morçöl 2012: 10; Cilliers 1998).
–	 Proceso evolutivo: La evolución humana es el proceso biológico 
de la especie humana desde sus ancestros hasta el estado actual. 
En este proceso de millones de años, la diferenciación, la se-
lección y la amplificación provee al sistema de innovación y es 
responsable de su crecimiento en orden y complejidad. 
Asimismo, la complejidad en la evolución no es la mecánica, ni la 
estadística, ni la informática; su ámbito de competencia es la interdis-
ciplinariedad, la cooperación y la comunicación que, como bien titula 
Mitchell Waldrop, conforman una ciencia emergente al filo del orden y 
el caos, es decir, considerando que los sistemas son inestables y dinámi-
cos (Waldrop 1992).
– Principios sobre el paradigma del orden y teoría de la complejidad: Sea 
cual fuese la interpretación de los hechos por parte de la comuni-
dad científica, la perspectiva lineal o cíclica durante el siglo XIX y a 
comienzos del XX descansaba en el poder de la razón para dominar 
los fenómenos físicos, poder sustentado en un paradigma de orden. 
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Según Robert Geyer y Samir Rihani (2010, p. 13), este paradigma 
estaba fundado en cuatro reglas de oro:
a)  Orden: causas dadas conducen a efectos conocidos en todo 
momento y lugar.
b)  Reduccionismo: la conducta de todo sistema podría ser com-
prendida, a la manera de un reloj, mediante la observación de 
sus partes; el todo es la suma de sus partes.
c)  Previsibilidad: una vez definida la conducta global, los eventos 
futuros podrían ser predichos mediante la apropiada aplica-
ción de insumos al modelo.
d)  Determinismo: los procesos fluyen de manera ordenada y pre-
visible a lo largo de un sendero con un claro comienzo y un 
final racional. 
Dichas reglas de oro sobre el orden y la linealidad son en el 
fondo las creencias básicas del experimentalismo empírico del pa-
radigma positivista, propuesto originalmente por el filósofo francés 
Augusto Comte (1798-1857). 
Este paradigma parte del reconocimiento de una realidad diri-
gida por inmutables leyes naturales y asigna a las ciencias la función 
de descubrir «objetivamente» cómo funciona dicha realidad para 
predecir y controlar los fenómenos naturales. 
En consecuencia, desde la perspectiva ontológica, para el po-
sitivismo el descubrimiento de las leyes de funcionamiento de la 
realidad deja de lado el contexto y el tiempo en que sucede y sus 
generalizaciones toman la forma de leyes de causa-efecto. 
Desde la perspectiva epistemológica o teoría del conocimien-
to, para el positivismo el observador de los fenómenos está libre de 
valores y hay separación entre él y el objeto observado. 
Desde la perspectiva metodológica, predomina el método in-
ductivo, donde el investigador comienza con una hipótesis y busca 
información para confirmarla o falsificarla; por el contrario, con 
el método deductivo, el investigador comienza con información, 
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busca algunos patrones en esta, infiere conclusiones de dichos pa-
trones y finalmente plantea una teoría, la cual puede ser testeada o 
verificada con nueva información. 
Desde la perspectiva praxeológica, las herramientas para ope-
rar en el contexto provienen de leyes y principios establecidos que 
dan cuenta de un movimiento desde el desorden hacia el orden 
universal, dando a entender que a mayor conocimiento mayor or-
den y, por ende, mayor capacidad para predecir y controlar. 
Desde la perspectiva axiológica, finalmente, se trata de un po-
sitivismo lógico, donde se buscan los hechos o causas de los fenó-
menos prestando poca atención a lo subjetivo de los individuos y 
con una mirada «desde afuera» sobre el supuesto de una realidad 
estable y libre de valores (Guba 1990: 18-21).
La época de la ilustración con su apogeo cultural e intelectual 
durante el siglo XVIII divide también a la ciencia entre un racio-
nalismo y un empirismo irreconciliables tanto en lo analítico como 
en lo sintético, con sus verdades de razón y de hecho y con un René 
Descartes separando el cuerpo del alma con su famosa frase «pienso 
luego existo». 
Con posterioridad, esos dos paradigmas comenzarían a conec-
tarse y es ahí donde la teoría de la complejidad comienza a tener 
una gran acogida y generar profundas transformaciones con su vi-
sión inter y trasdisciplinar; con su llamado a la integración entre el 
análisis de la ciencia clásica (fragmentar para conocer) y la síntesis de 
la complejidad (articular para producir conocimiento y aprendiza-
je); con sus argumentos sobre el potencial integrativo de los saberes; 
con sus mensajes sobre los sistemas en no equilibrio y los bucles de 
retroalimentación positiva y negativa; con sus descubrimientos sobre 
el papel del tiempo como un proceso irreversible y dotado de histo-
ricidad, concepción alejada de la ciencia mecanicista que lo concebía 
reversible; con sus innovaciones sobre la capacidad autoorganizativa 
de los sistemas y el fascinante surgimiento de los eventos emergentes 
basados en la  interacción de los actores desde abajo para arriba. 
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Y, en  concordancia con la coevolución, que significa aumento 
de la diversidad en todo orden de cosas y desgaste o crecimiento del 
desorden en todo sistema a medida que avanza el tiempo (entro-
pía), el marco conceptual de la complejidad constituye un  rechazo 
a los  postulados del antropocentrismo  que coloca a nuestra especie 
por encima del resto de los seres vivos. Todo lo anterior, con gran 
apoyo de la teoría de la información y la comunicación. (Mitchell 
2009:12-13). 
El Capítulo 2 constituye básicamente un recuento de los principa-
les métodos de análisis de las políticas públicas con el fin de comprender 
las ideas, que desde su origen como ciencia han intentado explicar el 
cambio de las mismas. El punto de partida se inicia con el trabajo fun-
dacional de Harold Lasswell quien acuñó el término de ciencias de la 
política o policy sciences en 1951, para referirse al estudio de las políticas 
públicas. En su opinión, tres aspectos son fundamentales en el estudio 
de las mismas: primero, se orientan ante todo a la solución de problemas 
públicos (problem-solving). Segundo, son multidisciplinarias en esencia 
porque su enfoque da cabida y aprovecha los avances de las demás cien-
cias y tercero, son normativas en su perspectiva por su imposibilidad de 
separar medios de fines en el estudio de las acciones del gobierno. 
En consecuencia, según Lasswell las políticas públicas se caracteri-
zan por analizar los problemas públicos, sus causas y sus soluciones en 
contextos democráticos. En este orden de ideas, se recapitulan y anali-
zan, a la manera de survey, las diferentes definiciones de política pública, 
teniendo como referencia los sistemas básicos de creencias o paradigmas 
del positivismo, postpositivismo, teoría crítica y constructivismo.
Para facilitar el análisis de cada uno de los métodos, se ha seguido 
el esquema propuesto por Stella Z. Theodoulou y Mathew A. Cahn de 
la Universidad de California, quienes los agrupan bajo cuatro grandes 
categorías:
i) Según el concepto de ciclo o proceso de la política. Dentro de este 
se incluye a la teoría del sistema político de David Easton como 
intento por abrir la «caja negra» y profundizar su análisis con sus 
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insumos y productos y su respectiva retroalimentación, dado un 
entorno político, social y económico. El estructural-funcionalis-
mo de Emile Durkheim y Talcott Parsons donde se examinan 
las funciones del sistema político guardando una cierta similitud 
con los sistemas biológicos, como el cuerpo humano, donde cada 
miembro cumple una función determinada y donde los proble-
mas sociales son vistos como disfuncionales al funcionamiento 
normal de la sociedad. La teoría del ciclo, de Charles O. Jones y 
Wayne Parsons, los cuales examinan los alcances, requerimientos 
e implicaciones de cada una de las fases de la política como son 
las de identificación del problema y establecimiento de la agenda, 
formulación, negociación, toma de decisión, implementación y 
seguimiento y evaluación.
ii) Según quién hace, quién domina y quién controla la política. Bajo esta 
categoría se analiza la teoría de grupos, la teoría de élites, el cor-
porativismo, la teoría de redes temáticas, teorías de comunidades 
de políticas, teorías de comités, el comunitarismo y el estatismo, 
destacando las ideas centrales de sus respectivos autores.
iii) Según la unidad de análisis de la política. Bajo esta aproximación las 
vertientes son el individuo, el colectivo y la estructura. En conse-
cuencia, se examina la aproximación de elección racional (rational 
choice) con sus cimientos en el individualismo metodológico; la 
elección pública (public choice), según la cual se hace uso de las 
herramientas económicas para explicar el comportamiento de los 
individuos en situaciones que no son de mercado, como las del 
gobierno, dando lugar a la teoría de rentas y captura del Estado 
por grupos de interés y a la teoría de la regulación. De acuerdo al 
colectivo, las referencias se extienden al análisis de clase social y al 
análisis de grupo (pluralismo y corporativismo). Desde el enfoque 
de la estructura, el capítulo comprende la investigación sobre las 
características del institucionalismo y el neoinstitucionalismo re-
tomando la óptica de sus grandes autores como Max Weber, Fre-
derick Taylor, James March, Johan Olsen, Williamson Oliver, Mi-
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chel Crozier y Douglas North. Bajo esta perspectiva, el análisis de 
los costos de transacción y las asimetrías de información son vistas 
como barreras para lograr un intercambio perfecto en la sociedad.
iv) Como complemento de la anterior tipología, en la parte final del 
Capítulo 2 se incluyen los métodos alternativos de análisis de polí-
tica pública más representativos como son:
– Uno, el Análisis del Desarrollo Institucional (ADI) de Elinor Os-
trom, quien en su libro El gobierno de los bienes comunes (2011) 
establece que dadas ciertas reglas existen alternativas óptimas 
al estatismo o la privatización en el manejo de recursos comu-
nes justificando, con base en múltiples experiencias naciona-
les, que ni el Leviatán ni la privatización son la única vía.
– Dos, el modelo de Acopladura de John Kingdon, quien argumen-
ta que la agenda pública gana estatus, sus temas se imponen y 
las alternativas propuestas son seleccionadas cuando confluyen 
tres corrientes: la corriente de problemas (problem stream), la 
corriente de soluciones (policy stream) y la corriente de activi-
dades políticas (politics stream). Cuando convergen estas tres 
corrientes se abre la ventana de oportunidades para la política 
pública.
– Tres, el enfoque de Marco de Coaliciones Promotoras (ACF) de 
Paul Sabatier y Hank C. Jenkins-Smith. Para estos autores, el 
cambio de las políticas públicas se explica en gran medida por 
el rol que juegan en el subsistema de política las creencias, los 
recursos, los valores, los aspectos cognitivos, la información y 
el aprendizaje. Dentro del subsistema se forman coaliciones y 
se postulan estrategias pero, dependiendo de la fuerza de los 
mediadores, se adoptarán determinadas políticas. El enfoque 
explica cómo el subsistema de política interactúa con los even-
tos dinámicos externos del sistema.
– Cuatro, modelo de equilibrio interrumpido o puntuado de Frank 
R. Baumgartner y Bryan D. Jones. Con el apoyo de una gran 
base de datos histórica, se muestra que el equilibrio del poder 
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político permanece relativamente estable por largos periodos 
de tiempo, lo cual es interrumpido por un repentino cambio 
en la opinión pública sobre un tema o por la ocurrencia de 
un evento que llame la atención de la ciudadanía. Esto genera 
un cambio en la política. Así, el sistema político será estable 
cuando exista un mayor consenso sobre las prioridades de la 
agenda. Entre la estabilidad y los cambios se observan «brincos 
sucesivos» debido a cambios por episodios desarticulados y no 
siempre predecibles.
 En la dinámica de este modelo, los bucles de retroalimen-
tación positiva y negativa juegan un rol fundamental y todo 
indica que en su equilibrio de largo plazo los bucles negativos 
dados por normas, sanciones, castigos, leyes, planes, contratos 
o acuerdos son más predominantes que los positivos. Los bu-
cles negativos hacen las funciones de equilibrio para estabilizar o 
regular el stock o para mantener los sistemas balanceados y esta-
bles; por ejemplo, el termostato de un cuarto regula el sistema a 
una cierta temperatura, que es el objetivo predeterminado. Los 
bucles positivos son reforzadores y tienen efectos de amplifica-
ción y expansión; por ejemplo, un aumento en la tasa de interés 
puede dar lugar a un incremento en la tasa de ahorros, a menor 
consumo, a menor nivel de precios y así sucesivamente. Según 
Donella Meadows, estas dos clases de bucles retroalimentadores 
son los motores de la autoorganización de los sistemas dinámi-
cos (2008: 34; citado por Morçöl [2012: 100]). 
– Cinco, enfoque de dependencia de la trayectoria. A partir de los 
trabajos de diversos autores como Paul Davis (1986), Brian 
Arthur (1989), Douglas North (1990), Paul Pierson (2000) y 
James Mahoney (2001), se estipula que, dado un conjunto de 
elementos o drivers, la trayectoria de una política depende de 
las pautas o decisiones pasadas, con lo cual se hace hincapié en 
la fuerza de la historia, con su punto inicial y en los eventos 
accidentales, para determinar el resultado final.
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– Seis, enfoque de redes. En este caso la naturaleza del cambio de las 
políticas públicas viene dado por un conjunto de relaciones es-
tables no jerárquicas e independientes, que vinculan a una gran 
variedad de actores que comparten intereses comunes en refe-
rencia a una política y que intercambian recursos para perseguir 
esos intereses compartidos, admitiendo que la cooperación es la 
mejor manera de alcanzar las metas comunes (Borzel 1997).
– Siete, enfoque conductual. En él se analiza la influencia de los 
trabajos de autores como Daniel Kahneman, Richard Thaler, 
Cass Sunstein, George Akerloff y Robert Shiller, entre otros, 
quienes nos ayudan a comprender los fenómenos económicos 
con base en la conducta real de los seres humanos, dejando de 
lado los supuestos neoclásicos sobre racionalidad y optimiza-
ción. Entre sus postulados se destaca que la toma de decisiones 
está influenciada por el entorno y las emociones, dados los dos 
sistemas de pensamiento de los seres humanos: el pensamiento 
intuitivo y el pensamiento analítico.
El Capítulo 3 ofrece un análisis del concepto de valor público de-
sarrollado por Mark Moore en su libro Gestión estratégica y creación de 
valor público en el sector público (1998). La premisa básica del plan-
teamiento es que todos los recursos públicos deben ser utilizados para 
incrementar el valor, de la misma forma que lo hace el sector privado. 
Para ello Moore postula como axioma que 
[…] el valor se encuentra en los deseos y percepciones de los individuos, 
no necesariamente en las transformaciones físicas, ni tampoco en la so-
ciedad como abstracción. Por consiguiente, los directivos públicos deben 
satisfacer diferentes tipos de deseos y actuar de acuerdo con determinadas 
percepciones (Moore 1988: 87). 
Este axioma, se desarrolla en el texto tomando como referencia la 
cadena de valor que, pasando por los insumos, actividades, productos 
y resultados, llega hasta los impactos sobre la población objetivo, de 
tal manera que se pueda registrar el cambio socioeconómico entre la 
situación inicial y la situación final con la intervención del Estado. 
41
Edgar  Ortegón Quiñones
Se argumenta a favor de esta vía por cuanto no solo permite hacer el 
seguimiento y la evaluación desde los procesos hasta los resultados, sino 
que también facilita la utilización de indicadores de todo tipo. En el 
triángulo estratégico de Moore, dada una Proposición de valor con su 
misión y valores en el vértice superior, se refuerzan mutuamente los 
otros dos vértices inferiores con la Capacidad operacional, dada por la 
dimensión estratégica y la ventaja competitiva, y la Legitimidad y apoyo, 
con el ajuste al entorno y la definición del alcance del foco estratégico.
Sin embargo, se discute que en el sector público el concepto necesi-
ta ser reformulado porque el proceso de toma de decisiones es distinto al 
del mercado, el Estado tiene un poder coercitivo y es difícil medir valor 
público. En consecuencia, el concepto se focaliza más en los beneficios 
que los ciudadanos derivan de los servicios; en los resultados para cam-
biar las condiciones de las personas y las instituciones y, en la confianza 
como pilar de la relación entre ciudadanos y Estado. Es decir, los retos 
del concepto en el sector público vienen dados porque los fines son 
múltiples y complejos, la sostenibilidad o responsabilidad ética con las 
futuras generaciones es parte de sus funciones y el tránsito de los proce-
sos a los resultados es un desafío latente. Todo esto invita a reflexionar 
sobre las profundas implicaciones del concepto de valor público sobre 
la calidad de la gobernanza, y la profundización de la comunicación con 
los ciudadanos mediante las TIC y el Gobierno Abierto.
Visite la página web del Fondo Editorial y conozca los 
puntos de ventas

